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H
et afschaffen van de interne 
grenscontrole behoorde niet 
tot de eerste doelen van de 
Europese Gemeenschap, zo 
stelt Evelien Brouwer in haar proef-
schrift ‘Digital Borders and Real Rights’. De 
basis voor het geleidelijk uitwissen van 
de binnengrenzen werd gelegd in 1974 
met de instelling van een werkgroep 
die de mogelijkheden van een ‘Paspoort 
Unie’ moest onderzoeken. De twee 
rapporten die dit opleverde, bevatten 
in grove lijnen reeds de basis voor wat 
later de belangrijke kenmerken van het 
‘Schengen-acquis’ zouden worden: uni-
forme paspoorten, het opheffen van de 
binnengrenzen en gemeenschappelijke 
maatregelen voor de buitengrenzen. 
Het zou echter nog tot halverwege de 
jaren tachtig duren voordat er daadwer-
kelijk serieuze stappen werden gezet 
in de richting van een ‘interne markt’. 
Het was dan ook dit streven naar een 
interne markt dat leidend bleek voor de 
afschaffing van binnengrenzen. In juni 
1985 werd het ‘Schengen-akkoord be-
treffende de geleidelijke afschaffing van 
de controles aan de gemeenschappelijke 
grenzen’ getekend door West-Duitsland, 
Frankrijk en de Benelux-landen. Dit ak-
koord moet gezien worden als een voor-
loper op de interne markt en ontstond 
op initiatief van Duitsland en Frankrijk. 
Belangrijk was niet alleen de Duitse/
Franse grensgeschiedenis, maar ook 
de persoon van Bondskanselier Kohl. 
Daarnaast bleek het ingegeven door 
voortdurende stakingen van Franse 
vrachtwagenchauffeurs die baalden van 
de urendurende files aan de grens.  
Vijf jaar later tekenden deze lidstaten de 
‘Schengen-uitvoeringsovereenkomst’, 
die belangrijke regelgeving neerlegt 
over grenscontrole en grensbewaking, 
maar ook over visavereisten en regelin-
gen over de verantwoordelijkheid voor 
asielaanvragen. Met de uitvoeringsover-
eenkomst kwam er binnen de Benelux, 
Frankrijk en Duitsland een einde aan 
de grenscontrole en –bewaking. Dit 
bleek echter pas het begin van het vrije 
reizen. In de loop van de jaren negentig 
druppelden de nodige andere Europese 
landen in het Schengen-systeem. Met de 
inwerkingtreding van het verdrag van 
Amsterdam eind 1999, nam dit een nog 
grotere vlucht, het ‘Schengen-acquis’ – 
de opstanden of, zo u wilt, bevrijdingsbewegingen in het midden-oosten worden algemeen ge-
prezen als democratische hoogstandjes. Zelfs onder enge regimes blijkt een volk zich te kunnen 
ontworstelen aan overheersing, de democratische zon breekt door de donderwolken der dicta-
tuur. wat de betekenis van de onlusten in het midden-oosten nu echt is voor de staatsinrichting 
in de betrokken landen en de mogelijke inbreng van het volk daarin, zal de toekomst uitwijzen. de 
geschiedenis leert dat niet iedere opstand op de lange termijn brengt waar op de korte termijn op 
wordt gehoopt. maar de arabische lente reikt verder. Nu reeds laat ze haar sporen na in europa. de 
komst van een goede 25.000 tunesiërs naar de zuidelijke grenzen van ons fort hebben de emoties 
in politiek europa hoog doen oplaaien. met name sarkozy en Berlusconi vlogen elkaar in de haren 
met als gevolg dat, om een Nederlandse zinswending te gebruiken, zal worden ingezet op het wijzi-
gen van de schengengrenscode. dit moet mogelijk maken dat in crisissituaties als deze, douaniers 
tijdelijk weer werk hebben aan de europese binnengrenzen. wordt hiermee aan de kernwaarden 
van europese samenwerking op het gebied van migratierecht gemorreld? een schets van het span-
ningsveld en enkele bespiegelingen van hoogleraar europees asielrecht hemme Battjes, emeritus 
hoogleraar immigratierecht pieter Boeles en emeritus hoogleraar rechtssociologie kees groenendijk.
Toen het in Arabië lente werd, begon het 
te waaien in Europa
de europese binnen- en buitengrenzen onder druk
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grof gezegd het akkoord en de uitvoe-
ringsovereenkomst – maakt vanaf dat 
moment deel uit van het EU-recht.1 In 
2006 werd het hier relevante deel van 
dit acquis, grotendeels vervangen door 
de EU-verordening ‘Schengen-grensco-
de’ (562/2006). En het is deze code die nu 
op de tocht staat. 
Gemeenschappelijk asielbeleid
Met het Verdrag van Amsterdam werd 
de juridische mogelijkheid geschapen 
voor een gemeenschappelijk, Europees 
migratiebeleid. Sindsdien wordt het 
Europese migratiebeleid gevormd door 
middel van vijfjarenplannen, als ware 
het een communistische planeconomie. 
Zo hebben we na het ‘Tampere- en ‘Den 
Haag-programma’ nu het ‘Stockholm-
programma’ waarin de beleidsricht-
lijnen voor de komende jaren uiteen 
worden gezet. Het asielbeleid wordt nu 
in belangrijke mate bepaald door onder 
andere de Definitierichtlijn, de  
Opvangrichtlijn en de Dublin-verorde-
ning. 
Met de Dublin-verordening raken we 
reeds aan het begin van wat we de  
Europese herfst zouden kunnen noe-
men. Waar het ‘Tampere-programma’ 
zich nog liet kennen door een ambitieu-
ze agenda met vele richtlijnen en veror-
deningen om een Europees harmonisa-
tie op het gebied van migratie met rasse 
schreden dichterbij te brengen, laat 
het ‘Den Haag-programma’ zich al veel 
meer kenmerken door een op veiligheid 
gericht beleid. Deze verandering van 
sentiment kan niet worden losgezien 
van de gebeurtenissen van 11 september 
2001.2 En zo kon het gebeuren dat nog 
voor de gebeurtenissen in het Midden-
Oosten plaatshadden, de ambities van 
het gemeenschappelijke asielbeleid al 
op een pijnlijke wijze in botsing kwa-
men met de problematische Europese 
solidariteit op het gebied van migratie. 
1 deze beknopte geschiedenis van het 
‘schengen-acquis’ is ontleend aan hoofdstuk 
twee van e. Brouwer ‘digital Borders and real 
rights. effective remedies for third-country 
nationals in the schengen information system’, 
Nijmegen: wolf legal publishers 2006. 
2 a. wiesbrock, legal migration to the european 
union. ten Years after tampere: Nijmegen: wolf 
legal publishers 2009, p. 17-18. Zie voor een 
treffende analyse van het veranderde politieke 
sentiment, en dan met name de opkomst van 
het populisme, B. heijne, moeten wij van elkaar 
houden?, amsterdam: de Bezige Bij 2011. 
Nu ja, of de Europese solidariteit proble-
matisch is hangt natuurlijk af  
van het perspectief, zo stelt Kees  
Groenendijk. ‘Ik vind het nog altijd 
verbazingwekkend hoe groot de  
Europese samenwerking eigenlijk is als 
je dit afzet tegen de situatie in de jaren 
tachtig en begin jaren negentig. Als 
je het grote wantrouwen dat er in die 
tijd tussen de lidstaten op dit terrein 
heerste vergelijkt met de hedendaagse 
samenwerking, dan is wat mij betreft 
het glas écht half vol.’
Hoe dit ook zei, toch ontstond er in 
Griekenland een probleem waarbij het 
vraagstuk van solidariteit prangend op 
de voorgrond trad. In Griekenland ver-
bleven in overvolle gevangenissen onder 
erbarmelijke omstandigheden vreem-
delingen, die op hun tocht naar Europa 
hun eerste voet op Griekse bodem 
hadden gezet. De Dublinverordening 
uit 2003, feitelijk een uitvloeisel van 
Schengen-acquis, bepaalt dat het land 
van eerste verblijf in Europa, het land is 
waar de asielaanvraag moet worden be-
handeld. Nu over de Grieks-Turkse grens 
vele migranten de buitengrens van 
Europa slechten, kwam een grote druk 
op het toch al fragiele Griekse systeem 
te liggen. Een druk die ook al niet ver-
minderde door het economische zwaar 
weer dat opstak. Toch bleven Europese 
lidstaten star hun ogen sluiten voor het-
toch wel systematische probleem van 
een falend Grieks asielbeleid, terwijl 
grote getalen asielzoekers het land ble- 
ven binnen komen. Simpelweg verwij-
zen naar de in het geval van Grieken-
land slechts nog in theorie betekenisvol-
le ‘interstatelijke vertrouwensbeginsel’ 
maakte de patstelling er niet minder 
om. Ook de Europese  
Commissie en de Raad lieten kansen lig-
gen om in te grijpen.3 Dus bleef de don-
kere wolk boven het Europese systeem 
hangen: hoe de instroom aan migran-
3 de raad schoot bijvoorbeeld het plan om het 
dublinsysteem bij overbelasting van het systeem 
op te schorten, rücksichtslos af, zie h. Battjes, 
‘straatsburgs toezicht op unie-asielrecht – 
m.s.s. t. België en griekenland’, a&mr 2011-2, 
p. 79. 
ten te verdelen op een eerlijke manier 
en niet op een louter geografische? 
En, om maar natuurmetaforen te 
blijven gebruiken, M.S.S. tegen België 
en Griekenland mag voor het intersta-
telijke vertrouwensbeginsel worden 
gezien als een fikse donderslag bij een 
al wel donkere hemel. De Straatsburgse 
rechter oordeelde dat het langdurig 
onthouden van opvang aan asielzoekers 
strijdig met artikel 3 EVRM kan zijn. 
Het interstatelijke vertrouwensbeginsel 
kan worden weerlegd door algemene 
informatie over de situatie in het betref-
fende land, aldus het Hof in Straatsburg. 
Een flinke klap in het gezicht van al die 
bewindslieden die bleven vasthouden 
aan het vertrouwen in het systeem van 
Griekenland. Zo zei voormalig staats-
secretaris Albayrak vorig jaar nog in dit 
blad: ‘Als ik het vertrouwen in één van 
de Europese lidstaten moet opzeggen 
omdat daar de mensenrechten zouden 
worden geschonden, dan zijn we echt 
ver van huis. We moeten er vanuit kun-
nen gaan dat alle landen het Europees 
Verdrag van de Mens waarborgen in 
hun eigen jurisdictie’.4 
Toch kan M.S.S. ook worden gezien als 
een bevestiging van de kracht van het 
Europese systeem. Groenendijk: ‘Ik zie 
deze zaak als een groot succes. De rech-
ter heeft de kwestie van het interstate-
lijke vertrouwensbeginsel beslecht door 
te stellen dat er grenzen zijn aan het 
vertrouwen. Als deze worden overschre-
den kunnen lidstaten niet meer uitgaan 
van de deugdelijkheid van het systeem 
in de andere lidstaat. Dat is ook precies 
de rol van de rechter: bescherming 
van individuen tegen onrechtmatig 
overheidsoptreden en aangeven dat 
de Europese wetgever dit punt moet 
oplossen. De lidstaten kunnen niet met 
ficties of beginselen volstaan. Het is me 
opgevallen dat in de berichtgeving na 
de uitspraak er ook weinig kritiek was. 
Blijkbaar is het Hof overtuigend.’
4 ‘staatssecretaris van justitie Nebahat albayrak’, 
a&mr 2010-4, p. 198. 
De Europese solidariteit op het gebied van migratie 
is sinds de jaren '80 enorm gegroeid, en ook wat de 
samenwerking betreft is het glas écht halfvol.
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De Tunesische toestroom
De volgende test voor het geharmoni- 
seerde migratierecht kwam met de 
crisis in het Midden-Oosten. Naar schat-
ting kwamen er in de weken vooraf-
gaand aan het vrij worstelen tussen 
Sarkozy en Berlusconi, 25.000 voor-
namelijk Tunesische migranten Italië 
binnen (via Lampedusa). Op verzoek 
van Italië startte FRONTEX de operatie 
Hermes. Hoewel deze mythische naam 
suggereert dat de vreemdelingen een 
goddelijke boodschap werd gebracht, 
gaat het hier gewoonweg om een ver-
scherping van de grenscontrole rondom 
de Italiaanse kust (de reeds bestaande 
operatie Poseidon is wat dat betreft 
minder verhullend). Als de migranten 
worden onderschept op volle zee, wor-
den ze naar de Italië gebracht om van 
daar direct te worden teruggestuurd 
naar Tunesië.  
Hoewel Europa zo helpt bij de vermin-
dering van de instroom, blijft Italië met 
de reeds op Lampedusa aangekomen 
25.000 migranten zitten. Berlusconi 
vraagt hierop om een verdeling van de 
migranten. De Europese lidstaten voe-
len hier echter weinig voor. Berlusconi, 
nooit verlegen om een provocerende 
opmerking, stelt hierop dat als er geen 
gezamenlijke oplossing komt, Italië 
zich maar moet terugtrekken uit het 
Europees gemeenschappelijk beleid. Op 
7 april verleent Italië tijdelijke ver-
blijfsvergunningen aan de Tunesische 
migranten.  In antwoord op Kamervra-
gen hierover stelt minister Leers: ‘De 
afgifte van dergelijke verblijfsvergun-
ningen is, in tegenstelling tot visa voor 
een kort verblijf van drie maanden, niet 
onderworpen aan Europese regelgeving. 
Het circulatierecht in de Schengenzone 
dat door Italië aan deze verblijfsvergun-
ningen is gekoppeld is daarentegen 
wel onderworpen aan Europese regels, 
namelijk de Schengengrenscode. Dit 
betekent dat betrokkene moet voldoen 
aan het bezit van een geldig grensover-
schrijdingsdocument en voldoende 
middelen van bestaan.’ Veel van de 
Franssprekende Tunesiërs besluiten 
gewapend met het verblijfsdocument, 
maar waarschijnlijk zonder paspoort en 
voldoende middelen van bestaan, naar 
Frankrijk te reizen. De Europese lidsta-
ten reageren furieus op de verlening 
van de vergunningen door Italië, en 
Sarkozy besluit een trein vol Tunesiërs 
op weg naar het Franse Menton tegen te 
houden. 5 Uiteindelijk komen Sarkozy en 
Berlusconi in een bilateraal overleg tot 
een vergelijk: (onderzocht zal worden 
of) een tijdelijke binnengrenscontrole 
kan worden heringevoerd voor het geval 
er exceptionele moeilijkheden zijn met 
het beleid van de gemeenschappelijke 
buitengrenzen.6 
Is dat inderdaad mogelijk? Veel hangt 
daarbij af van de vraag of de betrok-
kenen een asielaanvraag indienen of 
gewoonweg willen werken en leven in 
Europa. Uit de berichtgeving over de 
Tunesiërs wordt dit niet geheel duide-
lijk, hoewel er veelal wordt uitgegaan 
van ‘economische motieven’. In dat 
geval werpt de Schengengrenscode 
hindernissen op, zo stelt Pieter Boeles 
‘De overheersende indruk is op dit mo-
ment dat de meeste immigranten niet 
als vluchteling kunnen worden gezien. 
Dat geven zij zelf ook in interviews te 
kennen. In dat geval bepaalt de Schen-
gengrenscode, dat hun de toegang tot de 
Europese Unie moet worden geweigerd 
indien zij niet voldoen aan voorwaarden 
als een geldig paspoort, en voldoende 
inkomen. Gezien de conditie waarin de 
meeste immigranten lijken te verkeren 
zal doorgaans niet zijn voldaan aan 
minstens een van deze twee voorwaar-
den. Wel mag Italië hen op humanitaire 
5 de beschrijving van de italiaans/franse rel is 
ontleend aan een artikel van de eu-observer 
van 26 april 2011 (www.euobserver.com), een 
artikel ‘migrantenstroom naar italië zorgt voor 
ophef binnen eu’ van de website europaNu 
(www.europa-nu.nl) en de antwoorden van 
minister leers op kamervragen, ‘antwoord 
op de schriftelijke vragen ter voorbereiding 
op het algemeen overleg over europa en het 
Nederlands vreemdelingen- en asielbeleid op 26 
april 2011’, 21 april 2011. 
6 Brief van Berlusconi en sarkozy aan Barroso 
en von rompuy, http://www.statewatch.org/
news/2011/apr/eu-schengen-letter-tobarroso-
and-vanrompuy.pdf  
gronden toegang verlenen tot het eigen 
grondgebied.’ 
Juridisch gezien lijkt er zo niet veel aan 
de hand, de migranten hebben immers 
een Italiaanse verblijfsvergunning, en 
als ze niet aan de voorwaarden voldoen, 
mogen ze niet vrijelijk reizen door  
Europa. Vanwaar dan de politieke 
onrust? Dit heeft te maken met het feit 
dat de migranten als ze eenmaal in 
Italië zijn, zich wel feitelijk door Europa 
kunnen bewegen. Niet omdat ze daar 
juridische grond voor hebben, maar 
omdat er geen grensposten zijn waar ze 
zullen worden tegengehouden. Tussen 
de continentale lidstaten is immers 
sinds de Schengenuitvoeringsover-
eenkomst van 1990 de grensbewaking 
opgeheven. De betrokken immigran-
ten kunnen dus feitelijk binnen dat 
gemeenschappelijke gebied vrij reizen. 
Boeles: ‘Maar daarmee hebben zij nog 
niet het recht verkregen om in die 
andere lidstaten te verblijven. Vanzelf-
sprekend kunnen zij wel in elke lidstaat 
proberen een verblijfsvergunning aan 
te vragen.’ Politieke sentimenten nopen 
zo tot optreden tegen een situatie die 
juridisch gezien al is dichtgetimmerd. 
Keren we terug naar een situatie met 
grenscontroles? 
Hemme Battjes stelt dat er reeds een 
mogelijkheid is om in extreme situaties 
het grenstoezicht aan de binnengren-
zen her in te voeren. ‘Deze mogelijkheid 
is echter beperkt onder het huidige 
regime. Het moet gaan om een ernstige 
bedreiging van de openbare orde of 
de binnenlandse veiligheid (artikel 23 
Schengengrenscode). Zo is bij het  
Europees Kampioenschap voetbal in 
2000 het regime tijdelijk opgeschort 
om grote stromen voetbalhooligans 
bij de grens te kunnen tegenhouden. 
Daarnaast is het mogelijk om gewone 
politietaken te blijven uitvoeren en 
zo te onderzoeken of er zich illegaal 
verblijvende vreemdelingen op het 
grondgebied bevinden. Dit valt onder de 
in artikel 21 sub a Schengengrenscode 
omschreven gewone uitoefening van 
de politiebevoegdheid van de lidstaten. 
Dit zou je bij wijze van spreken ook 
vlak achter de grens mogen doen. Het 
mag echter niet hetzelfde effect hebben 
als grenscontroles. Als dit afdoende 
is dichtgetimmerd in de nationale 
regelgeving, dan kan er dus wel sprake 
zijn van mobiel grenstoezicht. Dat is 
M.S.S. kan voor het interstatelijk vertrouwensbeginsel 
worden gezien als een donderslag bij een al wel 
donkere hemel, maar ook als een bevestiging van de 
kracht van het Europese systeem.
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echter nog heel wat anders dan het 
systematisch controleren van de grens 
zoals de Fransen en Italianen lijken te 
suggereren.’ Dat dit in strijd is met de 
Schengrenscode bleek ook uit een tame-
lijk recente uitspraak van het Hof van 
Justitie EU. In een uitspraak van 22 juni 
2010, Melki & Abdeli, stelt het Hof dat de 
Schengengrenscode zich verzet tegen 
een nationale wettelijke regeling waar-
bij de politieautoriteiten de bevoegdheid 
wordt verleend om uitsluitend binnen 
een 20 kilometer diep gebied langs de 
landsgrens eenieder te controleren. Dit 
ongeacht het gedrag van de betrokkene 
en los van specifieke omstandigheden 
waarvan een risico op aantasting van de 
openbare orde uitgaat. 
Toch kunnen deze bestaande moge-
lijkheden nog prima worden opgerekt. 
Groenendijk: ‘Het gaat uiteindelijk om 
de betekenis van het begrip ‘openbare 
orde’, dat is een begrip dat in het vreem-
delingenrecht sowieso veel wordt ge-
bruikt en opgerekt. Het is best denkbaar 
dat een grote druk op de buitengrens 
en de plotselinge binnenkomst van 
grote aantallen derdelanders  leidt tot 
openbare orde problemen in lidstaten. 
Dat zou dan voldoende reden kunnen 
zijn op basis van de bestaande regels tij-
delijk binnengrenzen weer in te voeren.’ 
En de Dublin-verordening?
Met de Dublin-verordening heeft de 
Tunesische kwestie slechts iets van doen 
als de immigranten claimen vluchte-
ling te zijn. In dat geval staat volgens 
Europese regels vast dat Italië als land 
van binnenkomst de verantwoordelijk-
heid draagt voor de beoordeling van het 
asielverzoek en de beslissing daarop. 
Andere lidstaten mogen zo’n asielzoe-
ker terugsturen naar Italië. De Dublin-
verordening is echter niet geschreven 
voor gevallen van massale toestroom. 
Daarvoor bestaat een toegespitst Euro-
pees instrument dat specifiek geschre-
ven is voor tijdelijke bescherming in 
geval van massale toestroom van ontheem-
den, dat is de Richtlijn inzake tijdelijke 
bescherming (2001/55). Volgens deze 
richtlijn kan de Raad bij gekwalificeer-
de meerderheid beslissen dat zich een 
uitzonderlijke situatie voordoet waarin 
alle lidstaten tijdelijke bescherming 
moeten bieden aan specifiek omschre-
ven groepen personen. De richtlijn 
bevat minimumnormen voor een derge-
lijke bescherming. Boeles: ‘Als er maar 
genoeg politieke wil is, kan de meerder-
heid van de lidstaten dus voorzien in 
een tijdelijke opvang van ontheemden 
in het continentale deel van de EU, met 
uitzondering van Denemarken dat in 
de jaren negentig bij het Verdrag van 
Amsterdam een aparte positie heeft 
bedongen. Daarvoor is overigens wel 
van belang dat de groep geacht wordt 
bescherming tegen terugkeer naar 
eigen land te behoeven. Als het gaat om 
hoofdzakelijk door armoede en werk-
loosheid ingegeven migratie, zal deze 
richtlijn geen toepassing vinden’.
In het geval van de Tunesische immi-
granten speelde de Dublin-verordening 
geen prominente rol. Wel is het poli-
tieke probleem dat er achter schuilt 
hetzelfde als dat van de Schengengrens-
code. Zodra de Europese gemeenschap-
pelijke aanpak botst met nationale 
belangen ontstaat er een probleem. De 
groeiende nationalistische sentimenten 
in landen in West-Europa maken dat 
de kloof tussen Europese regelgeving 
en nationale belangen zich verdiept. 
Niet geheel toevallig staat Sarkozy zo 
vlak voor de verkiezingen volgende jaar 
onder grote druk van het (extreem-)
rechtse ‘Front National’, Berlusconi kan 
ook wel wat politieke spierballentaal 
gebruiken nu hij persoonlijk behoorlijk 
onder druk staat. En ook Denemarken 
roert zich. Onder druk van de Deense 
volkspartij heeft Denemarken aange-
kondigd de controles aan de grenzen 
met Duitsland en Zweden weer in te 
voeren. ‘Het akkoord dat de partijen 
bereikten, behelst onder meer de instal-
latie van kentekenscanners bij de grens 
met Duitsland, en strengere controles 
op vliegvelden en veerhavens. De maat-
regelen zijn nodig om te voorkomen 
dat Oost-Europese criminelen het land 
binnenkomen.’7 
Uiteindelijk kan de herinvoering van 
dergelijke systematische grenscontro-
les toch vergaande implicaties hebben 
voor het Europees asielrecht, zo meent 
Battjes. ‘Het Europese asielrecht beoogt 
twee doelen. Ten eerste de bescherming 
van de rechten van derdelanders, Dit is 
vooral een kwestie van mensenrechten-
bescherming en daaraan heeft het 
Europese asiel-acquis ook terdege bijge-
dragen. Het tweede doel, en eigenlijk de 
drijvende kracht achter de eenwording, 
is om secundaire migratie binnen de 
Unie terug te dringen. De gedachte is 
dat als de bescherming door de gehele 
EU zou worden geharmoniseerd, de 
reden om door te reizen naar andere 
lidstaten om daar asiel aan te vragen 
vervalt. Als nu de mogelijkheid om door 
te reizen naar andere lidstaten zou 
verdwijnen, vervalt daarmee een van de 
belangrijkste redenen om het asielrecht 
op Europese schaal te harmoniseren.’
Wat vermag het recht in tijden van 
groeiend nationalisme?
In zijn scherpzinnige essay ‘Moeten 
wij van elkaar houden? Het populisme 
ontleed’ stelt Bas Heijne dat de onbehol-
pen reactie van tegenstanders van het 
populisme met name wordt geken-
schetst door het van stal halen van 
abstracte principes zoals bijvoorbeeld 
‘vrijheid’, ‘gelijkheid’, ‘solidariteit’ en 
de ‘rechtsstaat’.8 Dit is inderdaad vaak 
de Europese reactie op nationalistische 
perspectieven. Gewezen wordt bijvoor-
beeld op het belang van mensenrechten, 
een eerlijke asielprocedure en groeiende 
Europese samenwerking als zodanig. 
Klaarblijkelijk zijn dit niet de argumen-
ten die overtuigen in dit soort span-
ningsvelden. Eigen nationaal belang 
krijgt in toenemende mate voorrang. 
Toch gaat er van Europees recht ook in 
dit soort botsingen een duidelijke miti-
gerende werking uit, aldus Battjes. ‘Als 
we bijvoorbeeld de interne grenscontro-
7 t. van der kolk, ‘grenscontroles in denemarken. 
en het schengenverdrag dan? volkskrant 12 
mei 2011. opgemerkt zij dat denemarken een 
status aparte heeft wat het schengen acquis 
betreft. de deense situatie is zo niet één op één 
gelijk met de franse.  
8 B. heijne, moeten wij van elkaar houden? het 
populisme ontleed. amsterdam: de Bezige Bij 
2011. 
Het is best denkbaar dat een grote druk op de 
buitengrens en de plotselinge binnenkomst van 
grote aantallen derdelanders leidt tot openbare-
ordeproblemen in lidstaten.
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les weer overlaten aan de lidstaten, dan 
biedt dit ruim baan voor spierballentaal 
van regeringsleiders. De kracht van het 
Europees recht is nu juist dat het dit 
eigen belang neutraliseert.’ 
En de Europese eenwordingsgeschiede-
nis geeft Battjes gelijk, zo stelt ook Van 
Middelaar in zijn veelgeprezen boek 
‘De passage naar Europa’.9 Het Gemeen-
schaps- en Unierecht heeft een matigen-
de werking gehad in het machtseven-
wicht tussen de lidstaten. En daarnaast 
zijn er de economische perspectieven. 
Zoals eerder beschreven, was van groot 
belang voor de totstandkoming van het 
Schengen-akkoord in 1985 dat de Franse 
vrachtwagenchauffeurs staakten, van-
wege de lange files die ontstonden door 
de grenscontroles tussen Duitsland en 
Frankrijk. Groenendijk wijst erop dat 
er eigenlijk niet zo veel aan de hand is 
‘Frankrijk heeft feitelijk aan één grens 
zes uur gecontroleerd. Als je dat afzet te-
gen de hoeveelheid binnengrenzen die 
al die jaren niet werden gecontroleerd, 
dan denk ik dat het Schengensysteem 
aan die enkele controle niet kapot gaat. 
Sinds 1996 hebben de Schengenstaten 
gemiddeld vijf of zes keer per jaar op 
enkele plaatsen voor een paar dagen of 
weken weer tijdelijke controles aan de 
binnengrenzen ingevoerd. Dat heeft 
het systeem nooit ter discussie gesteld. 
Boeles denkt dan ook dat de Unie uit-
eindelijke wel tegen wat stootjes kan. 
‘Probleem is wel dat de twee Europese 
symbolen bij uitstek, de binnenruimte 
en de munt, helemaal niet lijken te 
leven bij de burgers. Vooral bij de bin-
nenruimte is de steun bij het publiek 
vaak ver te zoeken. In het publieke besef 
lijkt er zo iets volstrekt anders centraal 
te staan, dan in de Europese politieke 
discussie.’ 
Het illustreert wel hoe groot de invloed 
van kleine anti-migratiepartijen is op 
de Europese migratiediscussie. Groenen-
dijk: ‘De partijen die feitelijk niet meer 
dan 10/20 procent van de stemmen ach-
ter zich hebben, maken dat de grote par-
9 l. van middelaar, de passage naar europa. de 
geschiedenis van een begin, amsterdam: de 
historische uitgeverij, p. 43-44. 
tijen symbolische acties ondernemen. 
Zoals bijvoorbeeld zes uur een grens 
dichthouden. In dat licht zie ik ook het 
Deense voornemen. In werkelijkheid is 
de Deense minderheidsregering al weer 
in haar schulp gekropen. Ze schijnen er 
in de EU Raad van Ministers van langs 
te hebben gekregen en nu stellen ze dat 
ze helemaal niet doelden op grens-
controles, louter op versterking van 
enkele douanecontroles. Belangwek-
kender vind ik dat alle politici, Sarkozy, 
Berlusconi en ook Leers, stellen dat ze 
het Schengen-systeem willen behouden. 
Dat is ook de opstelling van de Duitse 
regering’.
Zo kan het zijn dat het probleem in 
het publieke debat en de nieuwsgaring 
scherper wordt voorgesteld dan het in 
de politieke en juridische werkelijkheid 
ligt. Politici hinken op twee gedachten, 
ze moeten de achterban symbolisch 
gerust stellen en tegelijkertijd het sys-
teem in stand houden. Daarom spreken 
Sarkozy en Berlusconi in hun brief 
van het onderzoeken van de mogelijkheid 
om tijdelijk de controle aan de bin-
nengrenzen te herstellen’ en stelt Leers 
in reactie op het Deense plan: ‘We zijn 
tegen herinvoering van grenscontroles 
met slagbomen en paspoortcontroles’. 
De Commissie spreekt over de mogelijk-
heid om wellicht een mechanisme te 
introduceren waarbij de Gemeenschap 
actie kan ondernemen in geval van cri-
sissituaties. Er wordt aldus wel degelijk 
gestreefd naar een gemeenschappelijk 
asielstelsel, de herinvoering van sys-
tematische grenscontroles lijkt in dat 
perspectief dan ook niet reëel. En pas 
als dat gemeenschappelijke asielstelsel 
er is, kan volgens Leers worden onder-
zocht of er sprake is van een onevenre-
dige verdeling van de asielzoekers over 
de EU-lidstaten.10 Dat kan echter nog 
wel even duren. In het geval van crisis-
situaties in Griekenland en Italië wordt 
aldus zo lang mogelijk gewezen op de 
verantwoordelijkheid van de respec-
tievelijke lidstaten. Slechts als er een 
gemeenschappelijk asielstelsel is kan 
daar verandering in komen. ‘Toch leidt 
dit soort crisissituaties vaak juist tot een 
versterking van het systeem. Zo kan ik 
me goed voorstellen dat de Tunesische 
kwestie tot een versterking van het toe-
zicht op de buitengrenzen van Europa 
zal leiden. De Commissie stelde vorige 
jaar al een nieuw systeem voor, nu kan 
dat er nog wel eens sneller van komen’, 
aldus Groenendijk. 
De discussie over het Europees migratie-
beleid lijkt zo heen en weer te worden 
geslingerd tussen Europese en nationale 
belangen. Maar ook tussen politiek 
gewin en juridische systematiek. En dan 
blijkt er daarnaast nog eens een span-
ning te bestaan tussen politiek en pu-
bliek besef. Niet zo vreemd dat het met 
al deze bomen moeilijk is om precies te 
zien hoe het Europese bos er nu en in de 
toekomst uitziet. Is de herfst ingetreden 
of zijn het slechts wat zomerse stormen? 
10  ‘antwoord op de schriftelijke vragen ter voorbe-
reiding op het algemeen overleg over europa en 
het Nederlands vreemdelingen- en asielbeleid 
op 26 april 2011’, 21 april 2011, p. 18.
Herinvoering van systematische grenscontroles kan 
vergaande implicaties hebben voor het Europees 
asielrecht.
Dit soort crisissituaties leidt vaak tot versterking 
van het systeem. Door de Tunesische kwestie zal het 
toezicht op de buitengrenzen van Europa worden 
verscherpt.
